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RESUMO

A pandemia de Covid-19 evidenciou uma federagdo brasileira desequilibrada no que tange as rela¢des
intergovernamentais, cujo dissenso em torno das politicas publicas de enfrentamento a doenca foi
notorio, agravando os efeitos negativos da pandemia. Para explicitar o conflito federativo instaurado no
Brasil, trataremos do caso de Belo Horizonte, Minas Gerais, relacionando os problemas de governanga
identificados as condi¢des institucionais pré-existentes, com base na literatura, além de analisar algumas
das politicas adotadas, com base em dados divulgados pelos 6rgdos institucionais.
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The federative conflict in Brazil during the Covid-19 pandemic: reflections on
the case of Belo Horizonte

ABSTRACT

The Covid-19 pandemic highlighted an unbalanced Brazilian federation about intergovernmental
relations, whose dissent around public policies to combat the disease was notorious, aggravating the
negative effects of the pandemic. To explain the federative conflict established in Brazil, we will deal
with the case of Belo Horizonte, Minas Gerais, relating the governance problems identified to the pre-
existing institutional conditions, based on the literature, in addition to analyzing some of the policies
adopted, based on published data by institutional bodies.

Keywords: Covid-19; Federation; Governance crisis; Intergovernmental relations.

Introducao

A crise sanitaria causada pela pandemia mundial de Covid-19, que se instalou no

Brasil em marco de 2020 num contexto ja de crise politica e socioeconomica,

evidenciou o desequilibrio da federagdo nacional no que tange as relagdes
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intergovernamentais, cujo dissenso em torno da construcdo de politicas publicas de
enfrentamento a doenca foi notdrio e problematico. A auséncia de coordenacdo do
governo federal dificultou a implementacdo de medidas emergenciais de satde publica
por parte de alguns governos estaduais e municipais, provocando uma série de efeitos
negativos sobre a populacdo, como o grande numero de mortes e internagdes.
Acrescenta-se a esse cendrio a negligéncia e o negacionismo do presidente da nagdo,
Jair Bolsonaro, na ado¢do de protocolos sanitarios indicados pela Organizacdo Mundial
da Sadde (OMS) e na vacinagdo, prejudicada tanto pela compra atrasada de doses
quanto pela administracdo e distribuicio das mesmas. Consequentemente, o Brasil
contabilizou mais de 10% das mortes mundiais por Covid-19 (ultrapassando 600 mil
mortes em out./2021), além de uma média de 6bitos quase cinco vezes maior do que a
média mundial (MIRANDA, 2021), sendo uma das piores situa¢des do mundo.

Além de maior incidéncia de Obitos, a falta de articulagio entre os entes
federados contribuiu, ainda, com a sobrecarga no sistema de saude em diversas
localidades e com o aumento da vulnerabilidade entre os setores mais pobres da
populacdo. A auséncia de medidas socioeconémicas voltadas para esses segmentos, no
ambito federal, fez com que Estados e municipios atuassem de formas variadas com
relacdo a promogdo de politicas de protecdo social, ademais dos protocolos sanitarios.
Contudo, essas medidas foram insuficientes e sem o alcance necessdrio para garantir as
condigbes basicas de saude, higiene, moradia e alimentacdo para os setores mais
vulnerabilizados, os mais atingidos pelos efeitos da pandemia (Ibid., 2021).

Diante do conflito federativo que se instaura com a pandemia, este artigo tem
como objetivo investigar algumas das relagdes intergovernamentais estabelecidas nesse
contexto e sua conexdo com o desenho institucional federativo do pais, com base na
literatura, tendo como foco a implementacdo de politicas publicas de saude. O caso de
Belo Horizonte, capital de Minas Gerais, sera investigado através da andlise de algumas
medidas de controle adotadas pelo municipio (lockdown/quarentena, funcionamento
de servicos e/ou atividades comerciais etc.), identificadas através de canais oficiais da
prefeitura (site institucional, decretos etc.) e outros meios de comunicagdo (como

matérias em jornais). Os efeitos dessas politicas serdo tratados com base em dados
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disponibilizados pelos 6rgdos de saide responsaveis, como no caso da Secretaria de
Saude de Minas Gerais e/ou do Ministério da Saade.

Pretende-se ressaltar os problemas de governanca identificados a partir das
condigdes institucionais pré-existentes, ou seja, do sistema federativo brasileiro, no
qual os trés niveis de governo (federal, estadual e municipal) sdo autdénomos e
interdependentes, levando a politizagdo da pandemia e acirrando a competividade
entre os distintos poderes. Em Belo Horizonte, o problema de gestdo da pandemia foi
evidenciado em alguns momentos especificos diante da auséncia de articulagdo
municipal com os governos estadual e federal, criando disputas politicas que afetou,
inclusive, a dindmica de vacina¢do no municipio (SALLES et. al, 2021), além de outras
implicagdes no ambito das politicas publicas e sanitarias promovidas, como veremos.

Apos essa se¢do introdutodria, trataremos de discutir, de forma sintética, as
caracteristicas gerais da federacdo brasileira abordando o Sistema Unico de Sadde
(SUS) do pais e as rela¢des governamentais estabelecidas durante a pandemia. Entdo,
abordaremos a problemdtica existente em torno da descentralizagdo do sistema
federativo p6s-1988 e, logo, da necessidade de cooperacgdo entre os diferentes niveis de
governo para uma governanca eficaz. Em seguida, sera proposto o debate sobre o caso
de Belo Horizonte na tentativa de identificar possiveis fatores que facilitaram ou
dificultaram a cooperac¢do intergovernamental nesse atual momento de crise sanitaria
mundial, analisando os desdobramentos de determinadas medidas de controle

adotadas pelo poder municipal.

A federacao brasileira, o SUS e a governanca na pandemia

O Federalismo ou Estado Federal corresponde a uma forma de organizagdo
politica democratica cuja autoridade é compartilhada entre um governo central
(federal) e outros governos intermedidrios, no caso brasileiro, governos estaduais e
Distrito Federal e governos municipais, conformando a Republica Federativa do Brasil.
Desse modo, a distribuigdo de poder entre os entes federados (ou atores institucionais)
é definida por um pacto federativo, a Constituicio de 1988, visando garantir a

autonomia e, ao mesmo tempo, a interdependéncia das partes (ROCHA, 2011; SANO e
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ABRUCIO, 2009). E o denominado federalismo tripartido baseado na Unido, nos
Estados e Municipios, no qual o poder politico de cada ente federado é independente e
soberano (ARRETCHE, 1999).

Promove-se, assim, uma autoridade compartilhada entre as distintas instancias
cujo poder é distribuido conforme as prerrogativas que lhes sdo cabidas que, no Brasil,
sdo iguais entre os estados e entre os municipios (federalismo simétrico), remetendo a
ideia de Madison de poder para contrabalancear o poder tirdnico e arbitrario
(KRAMNICK, 1993). Em outras palavras, as politicas publicas sdo construidas de acordo
com a distribuicdo das prerrogativas entre os trés niveis de governo, os quais sdo
autonomos porém interdependentes.

Mas had nesse modelo duas dimensdes, uma formal e outra sociologica. A
primeira correspondente a estrutura (arranjo institucional), ou seja, as regras e
prerrogativas escritas, enquanto a outra refere-se ao processo (a¢do ou praxis), logo, a
aplicacdo dessas regras e prerrogativas, além das normas nao escritas (ROCHA, 20m).
Nesse sentido, as configuracdes federativas possiveis irdo depender da forma de
interacdo entre o governo nacional e os subnacionais em cada uma das areas de
politicas publicas. Assim, o tipo de federacio dependerd dos arranjos
intergovernamentais estabelecidos entre os entes federados.

No caso do Brasil, a area da saude é federalizada, ou seja, o sistema é
estruturado em termos da federacdo, mas com autonomia para os estados e
municipios. Assim, apesar do papel coordenador exercido pelo governo central, cuja
obrigatoriedade constitucional é garantir a gratuidade e universalidade do
atendimento na d4rea, as interagdes entre os diversos niveis de governo sio negociadas,
havendo uma interdependéncia entre as autoridades, que colaboram entre si e
compartilham algumas prerrogativas e politicas relativas, por exemplo, as operagdes do
SUS (ROCHA, 2016). Trata-se de uma espécie de federalismo cooperativo, o que pode
causar problemas, pois as capacidades técnico-administrativa e financeira dos governos
estaduais e municipais sdo diversas, gerando algumas limita¢des e desigualdades
regionais.

O sistema publico de satide do Brasil foi implementado pela Constituicdo de

1988. E reconhecido mundialmente pela sua boa estruturacdo, além de ter uma cultura
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de vacinagdo consolidada, inserindo o Brasil em segundo lugar no ranking dos paises
com maior cobertura vacinal do mundo, em 2016.2 Conforme relatorio do Centro de
Estudos e Pesquisas em Emergéncias e Desastres em Saude (CEPES), para que o SUS
amplie suas capacidades e seja efetivo na gestdo de riscos advindos de momentos de
crise e emergéncias, como é o caso da pandemia de Covid-19, é necessario que haja
cooperacdo entre todos os niveis de poder para uma boa governanga a nivel federal.

Torna-se imprescindivel, portanto,

[...] a participagdo de todo o sistema de saude em seus diferentes niveis
(municipal, regional, estadual e federal), como mais ampla colabora¢do
intersetorial e participa¢do da sociedade, em particular dos movimentos e
representacdes dos grupos e populacdes mais vulnerdveis com base nos
principios do SUS de Universalidade, Integralidade e Equidade (FREITAS et
al., 2020, p. 3)

Nesse sentido, além do protagonismo adquirido pela drea de saude nesse
momento de crise sanitdria, ressalta-se a participagdo ativa de outros setores e da
propria sociedade civil para o fortalecimento da governanca de riscos, sendo essencial
a “coordenagdo e cooperagdo vertical e horizontal entre os diferentes niveis de governo,
[...] assim como o papel e a responsabilidade das autoridades locais no combate as
emergéncias e na garantia da prestacdo dos servigos essenciais.” (FREITAS et al., 2020,
p. 7, grifo nosso).

Na contemporaneidade, com o aumento da sobreposicdo de politicas entre os
trés niveis de governo, além da necessidade de maior coordenagdo no ambito federal, a
cooperacdo tornou-se um elemento fundamental para o alinhamento de decisdes,
acordos, entre outros. Contudo, a competividade intergovernamental é um legado da
politica centralizadora caracteristica do periodo republicano brasileiro da Era Vargas
ou, ainda, fruto da ditadura militar (SANO e ABRUCIO, 2009), cuja ideia de federagdao
dissimulava o Estado unitdrio. Tal herang¢a parece corroborar com a ocorréncia de
jogos politicos e de mecanismos de barganha, tdo comuns no Brasil, prejudicando a

eficacia da gestdo no pais, como temos visto ocorrer durante a pandemia.

> A Agéncia Brasil, segundo dados do Instituto de Métricas e Avaliagio de Saude (IHME) da
Universidade de Washington, informa que em 2016 a cobertura vacinal do pais era de 99,7%, ficando
atras somente da China (99,9%). Fonte: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2017-
09/brasil-e-um-dos-paises-com-maior-cobertura-de-vacinacao>. Acesso em: 25 mar. 2022.
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Fica claro, desse modo, a importdncia ndo s6 de uma coordenacdo nacional
como da cooperagdo entre todos os niveis e setores do governo e da populagdo para
que haja coeréncia no ambito das ag¢des tomadas visando a reduc¢do dos efeitos
negativos da pandemia, dentre eles as mortes e interna¢des, além do risco de
sobrecarga e colapso do sistema de saude. Mas o que tem ocorrido no atual cenario
pandémico vai na contramdo desses principios. Além de ndo coordenar, o governo
federal vem agindo sob uma perspectiva negacionista e incoerente, difundindo, por
meio de canais oficiais do governo federal, desinformacdo com relacdo a Covid-19 e as
medidas sanitdrias recomendadas por orgdos internacionais,3 negligenciando a
vacinagdo#* e, ainda, promovendo tratamentos ineficazes e sem comprovagao cientifica
no combate ao novo coronavirus.>

O comportamento irresponsavel e omisso do presidente Jair Bolsonaro, em
especial, quando aparece publicamente sem mascara de protegdo, promove
aglomeracoes e desencoraja a vacinagdo como um meio eficaz de combate a doenga,
ndo so prejudica a gestdo dos riscos da pandemia e as medidas de isolamento social
recomendadas, como aumenta os impactos negativos acarretados, corroendo a
confianca da popula¢do no governo federal (FREITAS et al., 2020), que ndo sabe como
agir diante da calamidade instalada. Além disso, conforme aponta relatério da PNUD
(2021), as condi¢des ou caracteristicas federativas pré-existentes na América Latina, de
modo geral, corroboraram com a crise de governanga instalada (ou agravada) com a
pandemia, especialmente nos paises cujo histdrico remete a polarizacdo politica e
social, baixo nivel de confianca nas instituicdes, fragilidade dos partidos politicos e
percepcao de captura do Estado. Parece ser o caso do Brasil.

Nesse sentido, temos um quadro de enfrentamento parcial da pandemia no
pais, com os estados e municipios assumindo papéis de lideran¢a e agindo de forma

isolada, divididos entre as recomendac¢des mundiais e as sugestdes do presidente. Com

3Fonte: <https://congressoemfoco.uol.com.br/area/governo/desinformacao-do-governo-bolsonaro-
ampliou-mortes-por-covid-indica-relatorio/>. Acesso em: 20 jun. 2022.
4Fonte: <https://g1.globo.com/politica/blog/valdo-cruz/post/2021/05/27/negligencia-do-governo-

bolsonaro-com-vacina-do-butantan-foi-maior-do-que-com-a-pfizer-diz-calheiros.ghtml>. Acesso em:
21jun. 2022.

5Fonte: <https://g1.globo.com/bemestar/coronavirus/noticia/2021/01/15/bolsonaro-insiste-em-
tratamento-precoce-sem-comprovacao-contra-a-covid-estudos-mostram-que-nao-ha-prevencao-
contra-a-doenca-com-ajuda-de-medicamentos.ghtml>. Acesso em: 21 jun. 2022.
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isso, instituiu-se um cenario de tensdes e disputas politicas que tende a desfavorecer a
governanca eficaz da pandemia, além de prolongar os maleficios causados pela doenga.

Para exemplificar os problemas de gestdo no ambito federal, basta analisar as
disputas internas ocorridas no proéprio Ministério da Saude, principal o6rgao
responsavel pela administracdo da satde publica do pais. Desde o inicio da pandemia
houve a troca de quatro ministros.® O primeiro, Nelson Mandetta, foi demitido logo na
fase inicial da pandemia, em abril de 2020, por defender medidas de isolamento social
contrarias as opinides do presidente. Nelson Teich assumiu o posto e se demitiu antes
mesmo de completar um més no cargo em funcdo de discordias com o governo central,
que o pressionava para liberar cloroquina para o tratamento de Covid-19, medicamento
sem eficicia cientifica comprovada. O general Eduardo Pazuello, sem qualquer
experiéncia na drea da saude, assumiu, entdo, o ministério, onde atuou por menos de
um ano (junho/2020 a marg¢o/2021). Em seguida entrou Marcelo Queiroga, que,
alinhado com as ideias do presidente, se manteve no cargo até o momento
(junho/2022).

Além disso, as denuncias de corrupc¢do, negligéncia na compra de vacinas e
formacdo de um comité paralelo da satide para assessorar o presidente, vieram a tona
com o Relatorio final da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) da Covid-i9,
explicitando ainda mais a crise politica em curso.” O Supremo Tribunal Federal (STF),
principal 6rgdo do poder judicidrio do pais, tornou-se mais atuante diante da
desgovernanga promovida pelo Executivo federal reafirmando, publicamente, a
autonomia dos estados e municipios para legislar sobre medidas de saude publica
frente ao cendrio de crise sanitaria, visando encorajar as liderancas na tomada de
decisdo e, com isso, atenuar os danos negativos causados pela pandemia. Nesse
sentido, foi suspendida a Medida Provisoria 926/2020 que centralizava as prerrogativas
referentes a pandemia (medidas de isolamento, quarentena, funcionamento de

atividades essenciais/ndo essenciais etc.) ao governo central.® O STF também atuou

Fonte: <https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2021/03/15/mandetta-teich-
pazuello-e-queiroga-os-4-ministros-da-saude-da-pandemia.htm>. Acesso em: 22 jun. 2022.

7Fonte: <https://www.dw.com/pt-br/relat%C3%B3rio-da-cpi-exp%C3%Bse-estrat%C3%Aggia-macabra-
de-bolsonaro-na-pandemia/a-59566825>. Acesso em: 22 jun. 2022.

8Fonte:  <https://www.poder3z60.com.br/justica/stf-decide-que-estados-e-municipios-tem-autonomia-
para-impor-isolamento/>. Acesso em: 20 jun. 2022.
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contra o governo central através da suspensdo de alguns decretos do presidente
contrarios a s recomenda¢Ges médicas e cientificas.?

A crise de governanga explicitada evidencia, portanto, um governo federal
unilateral que ndo coordena, ndo lidera, tampouco desempenha o papel de autoridade
decisoria, pelo contrario. Assim, demonstra-se uma federagdo distante do modelo
consagrado pela Constitui¢do de 1988, com o esvaziamento das arenas de negociagdo

na direcdo de uma autoridade central autoritaria.

A problematica da descentralizacao federativa

Com a Constituicdo de 1988, os municipios foram incluidos como entes
federados com status similar aos da Unido, Estados e Distrito Federal, todos estes com
limites sobre as prerrogativas constitucionais, o que denominamos federalismo
tripartido (ARRETCHE, 1999). Nesse periodo de redemocratizacio do pais, a
descentralizacdo politico-administrativa da federagdo era tida como um meio de
ampliar a democracia e a eficiéncia da gestdao publica e, ainda, superar a centraliza¢do
do poder no governo central que caracterizava o periodo autoritario ditatorial
(ROCHA, 2016), no qual as relagdes intergovernamentais eram parecidas aquelas de
um Estado unitdrio. Nesse sentido, a maioria dos prefeitos e governadores ndo tinham
autonomia politica, detinham pouca autonomia fiscal, além d os estados ndo terem
autoridade sobre suas proprias bases militares (ARRETCHE, 1999).

A implementacdo desse sistema hierarquico e da divisdo de responsabilidades
entre os trés niveis de poder consolidou as bases da competitividade no federalismo
brasileiro, corroborando a centralizagio financeira e administrativa institucional
(ARRETCHE, 1999), uma vez que havia poucos estimulos para que os municipios
(autonomos) desenvolvessem medidas de cooperagdo em relacdo aos demais atores
institucionais (DANIEL, 2001 apud ROCHA, 2016). Conforme Arretche (1999, p. 114),
“resguardados pelo principio da soberania, estados e/ou municipios assumem a gestao

de politicas publicas sob a prerrogativa da adesdo, precisando, portanto, ser

9 Fonte: <https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/04/08/governo-federal-nao-pode-derrubar-
decisoes-de-estados-e-municipios-sobre-isolamento-decide-ministro-do-stf.ghtml>. Acesso em: 20 jun.
2022.
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incentivados para tal.” Desse modo, ressalta-se a importdncia da Unido ou dos estados
em criar mecanismos de incentivo que promovam a cooperagdo dos governos locais a

determinadas proposi¢cGes

[...] reduzindo os custos financeiros envolvidos na execucdo das fungdes de
gestdo; minimizando os custos de instalagdo da infra-estrutura necessdria ao
exercicio das func¢des a serem descentralizadas; elevando o volume da receita
disponivel; transferindo recursos em uma escala em que a adesdo se torne
atraente; e, finalmente, revertendo as condi¢bes adversas derivadas da
natureza das politicas, do legado das politicas prévias e [...] dos atributos
estruturais de estados e municipios.”(ARRETCHE, 1999, p. 115).

Como ja mencionado, o tipo de federalismo no Brasil varia conforme a area de
politicas publicas. No caso da saude, o sistema ¢é federalizado (coordenado pela Unido),
havendo, na primeira década de sua criagdo, um processo de municipaliza¢do que
transferiu recursos e jurisdigdes para dar maior autonomia a os municipios visando a
ampliacdo da gestdo dos servicos no ambito local e, portanto, a hierarquizagdo da
saude (ROCHA, 2016). Desse modo, o processo de descentralizagdo dessa area foi se
consolidando no pais, fazendo emergir alguns problemas. Um deles diz respeito a
heterogeneidade de capacidades administrativa, técnica e financeira dos municipios
que, em tese, deveriam cooperar com o0s outros poderes para uma governanca
competente a nivel nacional. Contudo, na pratica, a autonomia instituida, tanto
politica quanto fiscal, tende a elevar o poder decisorio nos dmbitos estadual e
municipal e gerar uma desigualdade na oferta de servicos — que varia conforme a
capacidade técnica e/ou fiscal, o perfil socioecondomico e politico local etc. -,
desequilibrando o principio de equidade do SUS e a logica cooperativa dos arranjos
intergovernamentais entre os trés niveis de governo, principalmente quando o governo
central ndo exerce um papel coordenador.

Uma das consequéncias desse cendrio é a emergéncia de tensdes e conflitos
politicos cuja competicdo federativa torna-se a base condutora das a¢des, na maioria
dos casos, como ocorreu em Belo Horizonte, conforme veremos adiante. Nesse sentido,
a descentralizacdo promovida na drea da saude com a redemocratizacdo do pais, levou
a fragmentacdo do sistema de saude publico, ao invés de gerar maior coopera¢do

vertical e horizontal entre os entes federados. Segundo Arretche (1996), diante das
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desigualdades regionais presentes no Brasil e visando minimiza-las, seria necessario
tanto promover uma coordenacdo federativa quanto uma cooperagao
intergovernamental - entre os governos nacionais e subnacionais, governos estaduais e
municipios e ainda, no dmbito intermunicipal -, o oposto do que temos visto ocorrer

na atualidade.

A Covid-19 em Belo Horizonte

Podemos dizer que um conflito federativo de grandes proporg¢des vem
caracterizando as relacGes intergovernamentais estabelecidas para o enfretamento da
pandemia de Covid-19 no Brasil. Como vimos, temos um governo federal que, além de
ndo realizar a coordenacdo nacional desejada, promove discursos negacionistas e
contraditorios que s6 agravam os efeitos negativos provocados pela doenca.

Frente a esse quadro, diversos prefeitos e governadores assumiram a lideranca
no combate & pandemia sem o respaldo do governo central, acirrando as tensdes nas
relagdes com a Unido e assumindo a regulamenta¢do e a fiscalizacdo de multiplas
tarefas, desde regras de isolamento social e funcionamento do comércio a logistica de
atendimentos hospitalares e de vacinagdo. A partir do caso de Belo Horizonte, foi
possivel levantar alguns fatores que corroboraram ou prejudicaram a cooperagdo
intergovernamental e a proposi¢do de politicas publicas de satde coordenadas.

Com relacdo ao governo do estado de Minas Gerais, o descaso é evidenciado
em varios momentos, inclusive através do programa Minas Consciente: retomando a
economia do jeito certo, lancado em maio de 2020. O préprio nome do plano aponta
seu viés econOmico, com foco para a adoc¢do de medidas visando a retomada
escalonada da economia. Nesse sentido, a agdo do Executivo estadual tem sido,
prioritariamente, a de “ordenar a liberacdo das atividades econdmicas de forma
progressiva [...], avaliando o cenario de cada microrregido de satide do estado e a taxa
de evolu¢do da Covid-19.” (SALLES et. al, 2021, p. 19). Levando em conta que grande
parte dos municipios do estado possuem pequeno porte populacional, baixa densidade
econOmica e pouca autonomia politica e fiscal, o poder estadual poderia ter

contribuido com a minimiza¢do dos danos causados pela pandemia através de uma
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gestdo coordenada, compensando a baixa capacidade politico-administrativa dos
governos locais e suas limitagdes fiscais.

No dmbito da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), que possui 34
municipios, nos deparamos também com a auséncia de uma coordenag¢do, a
denominada governan¢a metropolitana, que poderia ter sido efetivada pela Agéncia de
Desenvolvimento da RMBH, cuja competéncia é desenvolver “fun¢des publicas de
interesse comum” (AGENCIA RMBH, [201-]), através da articulacdo da gestio da
pandemia por meio de politicas de solidariedade territorial entre os municipios, na
area da saude, seja para otimizar os atendimentos hospitalares, seja para prestar apoio
aos segmentos mais vulneraveis da popula¢do através da promogido de medidas
emergenciais de protecdo social.

Nesse sentido, o prefeito de Belo Horizonte, buscando um modo de
cooperacdo intermunicipal, se articulou com prefeitos de municipios limitrofes a
capital para tentar estabelecer medidas preventivas que garantissem a manutenc¢do do
isolamento social através do Comité de Enfrentamento a Covid-19.”° Diante da
autonomia dos municipios e da heterogeneidade de suas capacidades técnicas e
financeiras, foi possivel observar cendrios diversos no dmbito metropolitano. Alguns
municipios, alinhados com o discurso negacionista do governo federal, praticamente
ndo adotaram medidas de isolamento e/ou distanciamento social, enquanto outros
promoveram o fechamento do comércio e seguiram as restrigdes recomendadas pela
ciéncia. No caso de Belo Horizonte, as atribui¢des estruturais do governo municipal
permitiram que a gestdo da pandemia fosse realizada de maneira auténoma, ou seja,
“sem incentivos derivados de estratégias de inducdo advindas dos niveis mais
abrangentes de governo.” (ARRETCHE, 1999, p. 136).

O prefeito Alexandre Kalil implementou diversas politicas publicas contrarias
aquelas defendidas pelos poderes executivos estadual e federal, como a obrigatoriedade
do lockdown parcial (fechamento de todos os servigos considerados ndo essenciais,
ficando abertos apenas supermercados, farmdcias e equipamentos de saide), ainda na

fase inicial da pandemia (mar¢o/2020), sendo essa medida considerada uma das mais

10 Fonte: <https://prefeitura.pbh.gov.br/noticias/prefeitura-de-belo-horizonte-cria-comite-para-
enfrentar-epidemia-da-covid-19>. Acesso em: 22 jun. 2022.
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impopulares e severas para conter a dissemina¢do do virus. Em alguns momentos
houve divergéncia, também, no dmbito intramunicipal através do posicionamento de
entidades ligadas a drea da saude. Foi o caso do Conselho Municipal de Saide de Belo
Horizonte (CMSBH), que se posicionou contra a sinalizagdo do prefeito sobre a
flexibilizacdo do comércio durante uma fase de lockdown em 2021, justificando que
havia novas cepas mais letais em circulagdo, altos indices de ocupacdo das UTlIs e
insuficiéncia de medicamentos para a intubacdo de pacientes (SALLES et. al, 2021)."
Contudo, ndo foram identificados maiores tensées ou conflitos. A Secretaria Municipal
de Saude acatou as recomendagdes e o caso foi levado a discussio no Comité de
Enfrentamento a Covid-19.

No caso da vacinacdo contra a Covid-19, algumas dindmicas estabelecidas
prejudicaram a populacdo. Nesse sentido, a disputa politica entre as liderancas
municipal e estadual tornou-se evidente num periodo especifico da pandemia: junho
de 2021. No referido més houve, inclusive, a paralisacdio da campanha de vacinagdo na
capital por uma semana devido a escassez de doses, cuja distribuicio é de
responsabilidade do estado. Conforme o Secretdrio Municipal de Sadde, Jackson
Machado, em entrevista coletiva (15/06/2021), 50 mil doses ndo foram entregues pelo
governo do estado, o que impossibilitou a ampliacdo da vacina¢do para novos grupos
naquele momento, ja que haviam sido recebidas somente 19 mil doses (3,3% das doses
que chegaram no estado). Conforme o critério adotado pelo Ministério da Saude, a
capital deveria ter recebido 14% dessas doses. O prefeito atribuiu o ndo envio das doses
de vacina ao Estado e a Unido, enquanto o governador argumentou se tratar de uma
medida compensatdria, uma vez que Belo Horizonte ja havia recebido o montante
total das primeiras remessas de doses do imunizante da Pfizer (SALLES et. al, 2021).
Num momento em que a vacinagdo na capital mineira era a segunda mais atrasada em
comparagdo as outas capitais do pais,”> os mais prejudicados com o conflito politico em

voga foram a populagdo. Apds uma semana de paralisacdo, o prefeito informou em

"Fonte: <https://www.hojeemdia.com.br/horizontes/conselho-de-sa%C3%BAde-de-bh-recomenda-
lockdown-pelas-pr%C3%B3ximas-tr%eC3%AAs-semanas-na-capital-1.83306>. Acesso em: 21 jun. 2022.
2Fonte: <https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2021/06/19/interna_gerais,1278412/vacinacao-em-

bh-e-a-segunda-mais-atrasada-entre-as-capitais-brasileiras.shtml>. Acesso em: 21 jun. 2022.
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entrevista ao jornal Estado de Minas (22/06/2021) que o embate por mais vacinas
estaria “apaziguado”.B

Ademais das divergéncias intergovernamentais, ¢ possivel demonstrar a
relacdo entre determinadas politicas publicas e o aumento/diminui¢do da quantidade
de casos e 6bitos por Covid-19. Para isso, analisamos o periodo do primeiro lockdown
parcial implementado na capital mineira: entre 20/marg¢o e 25/maio de 2020 (pouco
mais de 2 meses). Com base nos dados divulgados pela PBH sobre a taxa de
crescimento de casos confirmados de Covid-19, entre oi1/maio até 13/junho de 2020
(periodo que abarca parte do lockdown), podemos dizer que o fechamento dos servigos
ndo essenciais, durante quase todo o més de maio, contribuiu com a baixa taxa de
contaminagdo (e, logo, de mortes) observada na capital. Isso, provavelmente, ocorreu
em fungdo da diminuigdo do fluxo de circulagdo de pessoas na cidade, durante a
restricdo imposta.’s Através da Figura 1 é possivel visualizar esse cendrio. A curva
endémica de casos confirmados de Covid-19 é menos acentuada em Belo Horizonte
(média de 4,0% por dia), tanto em compara¢do a média diaria dos demais municipios
da RMBH (6,1%), quanto em relagdo a média diaria do estado de Minas Gerais (6,2%),

ambas acima da média didria nacional (5,7%).

BFonte: <https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2021/06/22/interna_gerais,1279356/kalil-sobre-
disputa-por-mais-vacinas-com-zema-esta-apaziguada.shtml>. Acesso em: 22 jun. 2022.

“Fonte: <https://www.em.com.br/app/noticia/gerais/2021/04/19/interna_gerais,1258602/linha-do-
tempo-confira-quantas-vezes-kalil-fechou-bh-durante-a-pandemia.shtml>. Acesso em: 20 jun. 2022.

Fonte: <https://prefeitura.pbh.gov.br/noticias/medidas-de-combate-ao-coronavirus-garantem-bh-
menor-indice-de-contaminacao>. Acesso em: 20 jun. 2022.
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FIGURA 1 - Curva endémica de casos confirmados de Covid-19, entre o01/05/2020
e 13/06/2020, apontando a média de crescimento por dia.

Belo Horizonte, RMBH (sem BH), Minas Gerais (sem BH) e Brasil.

1500
Mras Gora s (som Bl 1) INGSa C 2'% por da
¢ RMEH (som BH) | Méda. 6.1% por dia
‘9 Bl | 1AM or S
s 1000
&
Y
b=
s
2
;.é g8 F . 40
800 Mo ork voRa S POr ha
3 500
$
100
o 15 01 13
mai mat Jun 7

Fonte: Secretaria de Estado de Satide de MG - elaborado por SMPU/PBH (15/06/2020).

Com rela¢do as mortes por Covid-19, dados do Ministério da Saude, do inicio
da pandemia (17 de mar¢o) até o3/julho de 2020, apontam o menor indice de 6bitos
(por milhdo de habitantes) em Belo Horizonte, em compara¢do a outras grandes
cidades do Brasil, conforme mostra a Figura 2."° Levando em conta que esse periodo
abarca o primeiro lockdown parcial na cidade, podemos dizer que ha uma relagao
direta entre a medida de controle implementada e o nimero reduzido de mortes nesse
periodo, j4 que o cendrio é mais grave em diversas outras capitais. Belém/PA e
Fortaleza/CE, por exemplo, registraram as mais altas taxas de mortes (mais de 1.240)
até o3/julho de 2020, porém adotaram o lockdown em maio por um periodo mais curto

(cerca de 12 dias)."”

YFonte: <https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/07/06/mortalidade-por-covid-e-alta-nas-grandes-
cidades.ghtml>. Acesso em: 23 jun. 2022.

Fonte: <https://www.brasildefato.com.br/2020/05/20/coronavirus-11-estados-brasileiros-registram-
lockdown-em-pelo-menos-uma-cidade>. Acesso em: 23 jun. 2022.
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FIGURA 2 - Mortes por Covid-19 em algumas metropoles brasileiras até
o3/julho/202o0.

B Mortes por milhdo de habitantes (em 03/07)
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Fonte: Ministério da Saude - elaborado por Valor Econémico (06/07/2020).

Outro aspecto a ser observado diz respeito ao periodo posterior ao segundo
lockdown, estabelecido de 29/junho a o6/agosto de 2020, quando a prefeitura
municipal flexibilizou algumas medidas de restricdo, possibilitando a reabertura
gradual do comércio que, consequentemente, aumentou a mobilidade urbana. Os
efeitos podem ser vistos nos mapas a seguir, que contemplam os 6bitos do fim de
dezembro de 2019 até o inicio de janeiro de 2021, demarcando os periodos anteriores e
posteriores a esta flexibiliza¢do, respectivamente: 29/12/2019 a 05/08/2020 (mapa A) e
06/08/2020 a 02/01/2021 (mapa B) - Figura 3. A partir do més de agosto houve
mudanga no padrdo de distribuigdo espacial dos 6bitos, provocando um agravamento
da pandemia. Tal fato é explicitado pelo espraiamento das manchas vermelhas pelo
territério, como se vé nos mapas da Figura 3.

A analise desses mapas aponta um outro fato relevante. A concentragdo das
manchas vermelhas no mapa A, referente ao periodo anterior a segunda fase de
flexibilizacdo, coincide com as dreas de vilas e favelas nas regides Oeste e Centro-Sul,

ou seja, onde reside a populagdo mais vulnerdvel ha uma maior densidade de 6bitos.
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Nesse caso, o espraiamento e/ou deslocamento da mancha vermelha e, portanto, dos
obitos, para outras localidades se da apenas a partir de agosto de 2020, atingindo a
populagdo dos bairros de maior renda. O aumento da densidade de mortes também ¢é
vista nas regides Norte, Nordeste, Leste e Noroeste. No Barreiro, a situacdo
parcialmente controlada também se agravou apds esse periodo, principalmente nas
proximidades de areas de ocupagdo urbana. Ja em Venda Nova, a intensidade de 6bitos
diminuiu significativamente com relagdo as outras zonas da cidade. A Pampulha

seguiu sendo a regido menos atingida pela Covid-19 no que diz respeito aos dbitos.

FIGURA 3 - Mapas da densidade de 6bitos por Covid-19 em Belo Horizonte de
29/12/19 a 05/08/20 (A) e 06/08/20 a 02/01/21 (B)
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Fonte: INFOCOVID OSUBH, 2021.

Essa analise torna evidente que, mesmo durante as medidas mais restritivas
impostas pelo poder municipal, como no caso do lockdown, quem sofreu as
consequéncias mais graves da pandemia foi a populacdo mais vulneravel, situada nas
areas de vilas/favelas e ocupa¢ées urbanas. Uma hipdtese levantada, além da auséncia
de politicas publicas de assisténcia social para esses grupos, é a impossibilidade do

cumprimento de algumas medidas de prevencdo devido a precariedade das préprias
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condi¢des de habitacdo, que dificultam o distanciamento social em func¢do da alta
densidade de edificagbes, ou ainda pela falta de recursos financeiros para a compra de
itens de higiene (mdscara de protegdo e alcool gel). Além disso, a caréncia de condi¢des
basicas de acesso a saude, saneamento, e outros, contribuem para que os grupos mais

vulneraveis permanegam expostos aos efeitos negativos da doenga.

Consideragoes finais

Além da grave crise sanitaria decorrente da pandemia de Covid-19, temos
vivenciado uma crise de governanca de grandes proporgdes e fortemente influenciada
pelas condic¢oes institucionais pré-existentes no Brasil, que diz respeito a distribui¢do
do poder federativo entre a Unido, Estados e Municipios. Nesse sentido, o legado da
concep¢do centralizadora da atuagdo do governo central tem sido utilizado pelo
presidente Jair Bolsonaro para implementar mecanismos administrativos unilaterais e
politizar diversas areas de politicas publicas, como é o caso da saide, ciéncia,
educagdo, entre outras. Assim, instaura-se o conflito federativo em voga. Ademais do
negacionismo, da difusdo de informacoes falsas e contraditorias sobre a doenca e da
negligéncia em relacdo a vacinagdo e as medidas sanitdrias recomendadas pela ciéncia,
o principal lider da nagdo vem promovendo um quadro de inseguranca que impacta
diretamente no funcionamento da democracia.

Diante da falta de coordenac¢do do Executivo federal e, em muitos casos,
também do Executivo estadual, vdrios desafios foram impostos as administragdes
publicas municipais. No caso de Belo Horizonte, o governo municipal, em divergéncia
com o presidente e com o governador do estado, se uniu com outras liderangas da
regido metropolitana buscando uma cooperagdo intermunicipal que, portanto,
dependeu da articulagdo autonoma dos governos locais para o alinhamento de
medidas emergenciais. Como se ndo bastasse a desgovernanca nacional, a
competitividade entre os trés niveis de governo foi evidenciada pelas diversas disputas
politicas que vieram a tona ao longo da pandemia, como no caso da paralisagdo da
vacinacdo na capital mineira. No caso de algumas medidas restritivas, como o

lockdown implementado em distintos momentos, vimos surtir alguns efeitos positivos,
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como o baixo indice de mortes contabilizadas em Belo Horizonte, no periodo
analisado, em comparac¢do com outras cidades brasileiras. Contudo, tornou-se evidente
os impactos negativos sofridos pela populagdo mais vulneravel que, mesmo durante
essa politica de controle, sofreram com as mortes, estas concentradas nas areas de vilas
e favelas.

E de extrema importancia refletirmos sobre as condicdes fragmentadas do
sistema federativo do nosso pais e a importancia do papel coordenador do Estado,
tanto para a promo¢do de uma efetiva articulacdo vertical entre governos federal,
estaduais e municipais, quanto para a criagio de mecanismos eficazes de cooperagio
intermunicipais e estaduais, no sentido horizontal. Como aponta Rocha (2016), isso

demandaria um novo desenho do federalismo tripartido brasileiro.
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